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[摘要 ]　从分析我国政府会计与预算的现状入手 ,介绍了目前政府会计的主要模式 ,探讨了主要发达国家权责发生制改革

的实践对我国的借鉴作用 ,结合我国建设社会主义公共财政的实际情况 ,提出了未来我国政府会计与预算的改革方向。
[关键词 ]　政府会计 ; 预算 ; 应计制

[中图分类号 ]　 F810. 6　　　 [文献标识码 ]　 A　　　 [文章编号 ]　 1671-6922( 2004) 03-0062-04

A research on the improvement of government accountancy and budget
YANG Zhao-hui
( Department of Accountancy , X iamen University , Xiamen, Fujian 361005, China; Finance Section , Fujian Agriculture

and Forestry Univ ersity , Fuzhou, Fujian 350002,China)

Abstract: Based on the cur rent status analysis, the majo r modes o f g overnm ent accountancy a t pr esent ar e introduced. The

enlightenment of the pow er-responsibility sy stem refo rm in major developed countries to that in China is explo r ed.

Acco rding ly , in the ligh t o f the practical conditions of building socialist public finance in our count ry , the direction to

r eform China 's g overnment accountancy and budget in futur e is propo sed.
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　　从 1994年开始的财税体制改革经过几年来的

运转已取得了巨大成功 ,基本上理顺了国家、企业、

个人三者之间的关系 ,调动了中央和地方两个方面

的积极性 ,建立了财政收入稳定增长的机制。 但是

我国财政的收支矛盾并没有得到很好的解决 ,保工

资、保重点支出显得力不从心 ,社会保障力度有待

进一步加强 ,财政收入压力日益增加。 究其原因是

财政支出管理不完善、支出管理滞后 ,这势必阻碍

乃至抵消财政收入机制运行的效率与成果。为此 ,

随着公共财政体系框架的逐步建立 ,优化政府财政

支出结构、提高财政资源的配置效率 ,强化政府预

算管理 ,加强政府会计核算显得尤为必要。

一、政府预算与会计的现状

改革开放以来 ,中国财政体制改革的重点集中

在财政收入管理方面。 财政支出管理改革相对滞

后 ,特别是政府预算编制、国库管理、政府收支分类

体系和政府预算与会计等基础性管理制度 ,基本上

沿用了过去的做法 ,弊端明显 ,主要表现在以下几

个方面。

　　 (一 )现金制为会计确认基础的局限性逐步凸

现

现金制 ( cash basis)会计计量的是现金资源的

流量 ,它只是在现金被收到或付出时才确认和计量

交易或事项 ,其报告的内容主要是现金收款、现金

付款以及现金余额方面的信息。现金制会计的优点

是简洁和易于理解 ,它不确认和记录任何应付的长

期负债 ,如养老金等。迄今为止 ,传统的现金制会计

仍是使用得最为普遍的政府会计模式 ,目前我国的

政府预算会计基本上采用现金制基础对预算收支

进行会计确认 ,从政府预算会计执行的角度看 ,它

便于管理当局安排预算拨款和预算支出进度 ,也便

于落实预算余缺 ,并如实反映预算收支结果。 但是

现金制会计存在的诸多问题也逐步暴露出来 ,主要

问题有以下几个方面。

1. 按照这种基础编制的财务报表所反映的受

托责任比较狭窄 ,而且易于被管理当局操纵 ,因为

管理当局可以根据其需要将收款或付款的时间从

本期推迟到下期 ,使财务信息缺乏可靠性和前后期

的一贯性 ,如基层税收征管机关往往以完成上级下

达的任务为目标 ,而不积极催缴当期应交税款 ,造

成推迟确认收入。

2. 财政支出只包括以现金实际支付的部分 ,不

反映那些当期虽已发生 ,但尚未用现金支付的部

分 ,不利于防范财政风险。如基层政府拖欠工资、养

brought to you by COREView metadata, citation and similar papers at core.ac.uk

provided by Xiamen University Institutional Repository

https://core.ac.uk/display/323926253?utm_source=pdf&utm_medium=banner&utm_campaign=pdf-decoration-v1


老金、社保金问题 ,在目前的预算会计中就得不到

反映。

3.各级财政部门无法正确处理年终结帐 ,年度

预算执行过程中 ,各级财政部门经常发现预算已安

排 ,但由于各种原因 ,当年无法支出而不得不作为

年终结余处理 ,从而使年终结余出现徒有虚名的

“虚增”现象。

(二 )政府预算会计不能有效计算政府部门的

成本 ,不利于考核政府部门的业绩

1.行政、事业单位的固定资产不计提折旧 ,从

报表上无法反映固定资产净值情况 ,往往使固定资

产的账面价值与市场实际价值相背离 ,同时造成盲

目采购、资源配置不合理现象 ,不利于准确评估行

政单位提供公共服务的成本耗费状况。

2.现行预算会计提供的信息 ,容易产生误导 ,

引起决策扭曲和失误。无论是对于整个政府的实际

成本 ,还是对于所生产和提供的特定产品与服务的

具体成本 ,现金制计量都可能导致资产和存货等在

某个期间被低估 ;同样地 ,在财政交易发生的当年 ,

低估了政府提供担保的成本。这是因为政府在提供

贷款担保的情况下 ,现金制没有确认和计量预期损

失 ,从而造成低估。

3.现金制不能充分反映某些政府承诺、长期决

策的全部成本。如养老金、社保金等的负债成本只

是在支付时体现 ,而不是在形成时确认 ,造成政府

的财政义务 (成本 )被低估 ,不利于评估政府的绩

效。

(三 )政府会计报告信息不完整 ,信息过于简单

1997年预算会计制度改革后 ,会计报表体系主

要由资产负债表、收入支出表及必要的附表、会计

报表说明书组成 ,同以前相比 ,逐步适应了国家宏

观调控以及财政部门预算管理的需要 ,但从总体上

看预算会计报告和使用都是不够的 ,过于简单。

1.现行政府预决算财务报告制度不利于人们

了解政府的财务状况。目前我国政府预决算报告只

是反映政府收支预决算的单一模式 ,缺少反映政府

债权、债务、资产状况的报告制度 ,严格上说 ,我国

各级政府至今还没有编过一份全面完整的政府财

务报告
[1 ]
,这些报告除了预算执行情况、反映年度

收支预算收支情况外 ,没有提供更多的财务信息 ,

特别是关于政府财务状况的信息。其他报告即使提

供了财务方面的信息 ,也由于它们涉及的内容、报

告的重点不在于反映政府的财务状况 ,对于那些不

具备财务专门知识的读者来说 ,也很难将这些报告

与政府的财务活动和财务状况联系起来。

2.会计报告内容不完整 ,如行政事业单位国有

固定资产没有汇总反映或为总预算会计报表提供

信息 ;国债未来的还本付息负担、社会保险基金和

政府担保形式的隐性债务等 ,都不在总预算会计报

表中得到反映。

3.现行总预算会计核算制度 ,只将政府参股反

映当期的财政支出 ,没有对国有股权和有价证券进

行会计确认、计量、记录和报告 ,该部分政府资产状

况还得不到反映。

二、 政府会计的主要模式

会计模式是根据会计基础加以区分的 ,会计基

础指的是基于财务报告的目的 ,用以“何时确认”交

易或事项的基础是怎样的 ,它涉及的是会计计量的

时间问题 [2 ]。 一般来说 ,会计模式除上述的现金制

外还有以下类别:修正的现金制、修正的应计制和

完全的应计制。

1.修正的现金制 ( modi fied cash basis)是用来

确认那些已经发生于年未、而且预期将在年未后的

某个特定期间内导致现金收付的交易和事项。其主

要特征是: 会计期间包括在一个财政年度结束之后

发生的现金收付的“追加期” ,如 30天。在本财政年

度的追加期内发生的现金收付 ,只要是由前一年度

发生的交易导致的 ,就应作为本财政年度的财政收

支加以报告。这种对“追加期”内发生业务的处理方

法 ,同我国《企业会计准则—— 资产负债表日后事

项》中对于调整事项的界定相似 ,其主要目的在于

确保政府在某一特定的财政年度中做出的“政府承

诺” ,作为“预算支出”加以调整 ,以体现财务报告的

一致性。

2.修正的应计制 ( modified accrual basis)是指

在发生时确认交易和事项 ,而不论现金是否收到或

付出。 这与完全应计制具有相同的核算口径 ,两者

都不考虑相关的现金流量所发生的时间 ,其区别在

于:在修正的应计制下 ,当取得物品时 ,这些物品的

耗费即被费用化 ,并不确认存货和实物资产 ;而在

完全的应计制下 ,所取得的物品的支出 ,是根据交

易和事项的不同 ,分别确认为存货、固定资产等 ,对

于固定资产则根据其使用寿命而分期提取折旧。两

者对取得物品的“代价”产生了递延性的时间差异。

修正的应计制会计的优势在于: 在取得阶段即

确认支出 ,从而为政府确认负债和拖欠事项提供了

核算基础 ;财务报告一般包括收入、支出、财务资
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产、负债以及净财务资产。由于可确认和记录负债

与财务资产 ,修正的应计制为政府记录负债和支出

提供了完整的架构。

3.完全的应计制 ( full accrual basis ) ,又称权

责发生制 ,在财务交易发生时即进行记录和计量 ,

不考虑现金是否被收到或付出。 在完全应计制下 ,

最重要的会计原则是配比原则。费用是在相关收入

得到确认的同一个会计期间加以记录的。主要特点

是:收入反映的是年度内到期的收入 ,而不论这些

收入能否被收到 ;支出反映的是年度中“消耗”的商

品与服务 ,不论这些款项何时支付。 完全应计制与

企业会计制度相类似。它为评估政府耗费成本和创

造业绩提供了一个完整的平台 ,可以记录政府所有

的资产和负债。然而 ,实施的成本是相当昂贵的 ,如

对法制的完善、管理能力和数据处理能力等要求很

高 ,这对多数发展中国家是不太合适的。

三、 国际上对政府预算与会计的改革实

践

1. 新西兰是世界上最早在政府会计和预算中

引入权责发生制的国家 ,主要改革始于 20世纪 80

年代未和 90年代初。改革的背景是:经济长期不景

气 ,政府对经济的过多的干预和控制 ,导致宏观经

济不平衡 ,财政状况恶化。新西兰从改革国有企业

入手 ,重新确定政府在经济和社会中的职能。 1988

年 ,新西兰政府宣布变革财务管理 ,通过了《国有部

门法案》 , 1989年发布了《公共财政法案》 [ 3] , 1993

年出现同第一份完全合并的中央政府财务报表 ,并

通过了《财务报告法案》;这些法案的出台和实施 ,

提高了决策质量和对绩效的责任感 ,政府预算以全

部成本为依据 ,对照预期绩效情况进行报告 ,提高

了公共部门的效率。

2.澳大利亚政府于 1994- 1995年财政年开

始 ,在政府会计中引入权责发生制作为计量基础 ,

要求政府部门以权责发生制基础编制经审计过的

财务报表 ;从 1999- 2000财政年度起 ,年度预算也

引入了权责发生制。权责发生制预算侧重于财务管

理的三个方面: 经营总成本、资产管理和现金流量

管理。经营总成本通过在经济业务发生当期加以记

录来确认。资产管理通过资产的成本与使用情况的

配比来实现考核 ,政府对各部门占用的资源按其净

资产的 12%征收资金占用费 ,以保证政府向部门提

供的权益能有所回报 ,促进有关部门处置利用率低

的资产。现金流量管理是有效财务管理的一个重要

组成部分 ,用以保证现金的供给充裕 ,防止出现现

金短缺情况。

3.美国政府会计准则委员会 ( GASB)成立于

1984年 ,其最初成立的原因 ,是美国政府财务会计

报表当时状况无法令人满意 ,于是引起审计职业

界、 全 美 地 方 官 协 会 ( National Governor

Association)等民选官员团体、包括美国会计总署

在内的政府财务管理人员 ,以及要求高质量财务会

计报表的金融界人士的极大关注。于是经过多年的

讨论和其他应循程序 ,如在全美各地召开会计报表

使用者会议 ,发布征询意见、初步意见和征求意见

稿等 ;在每次公开发布文稿后 ,都要召开大量的公

开听证会 ,最终政府会计准则委员会于 1999年 6

月 30日发布了第 34号准则《州和地方政府财务报

表及管理层阐述与分析》 ,要求美国州和地方政府

的年度财务会计报表全面转向权责发生制 ,以全面

反映政府的资产、负债以及提供服务的实际费用。

实际上 ,第 34号准则仍然是预算基础与应计

制的妥协 [4 ]。 美国 1997年开始对联邦政府的合并

财务报表运用权责发生制 ,主要政府机构部门财务

报表是 1996年开始运用完全权责发生制的。 但在

一些特定的项目上则保留特殊的处理办法 ,如对于

所得税收入的会计处理 ,美国政府是在实际收到税

收或与纳税人就额外应纳税额达成协议的时候才

能确认所得税收入 ,美国政府现在要求以权责发生

制会计编制财务会计报表 ,并不意味着其资金预算

也以权责发生制为基础 ,事实上包括联邦政府在内

的许多工作美国政府机构都在现金制基础上运行

其预算。

四、 新西兰、澳大利亚、美国权责发生制

改革对我国的借鉴

1.应健全法律、法规体系。新西兰政府的权责

发生制改革 ,从 1986年出台《国有企业法》开始 ,共

制定了《国有部门法案》、《公共财政法案》、《财务报

告法案》及《财政责任法案》等相关法律 ,这些法律

的颁布实施 ,有力地保证了改革的顺利进行 ;美国

从 1984年政府会计准则委员会的成立着手进行改

革 ,到 1999年第 34号会计准则的发布 ,是经过大

量的调查、听证会等才得以出台的。

2.权责发生制改革应与政府的财政改革密切

相关。澳大利亚的权责发生制预算改革建立在实施

的其他财政改革基础上 ,包括政府将更多的资源管

理权力和受托责任下放到部门 ,以考核政府部门的

·64· 福建农林大学学报 (哲学社会科学版 )　 2004年 第 7卷



成果与产出的绩效。新西兰政府则从公立单位的改

革开始 ,并重新确定了政府在经济和社会中的职

能 ,引进激励机制 ,推行绩效管理。

3.权责发生制应是一种自上而下的改革 ,需要

较长的时间。无论从法律、法规的出台 ,还是推行财

政改革 ,都必须由政府主导进行 ,美国从成立政府

会计准则委员着手到实行权责发生制共花了 15年

时间 ;新西兰政府的权责发生制改革历经了 7年。

五、 我国政府预算与会计改革的方向

(一 )加快政府会计准则的制订 ,使之与国际会

计准则早日接轨

作为发展中国家 ,我国要建立社会主义经济条

件下的公共财政 ,加强预算管理 ,引入权责发生制

是非常必要的。而目前市场发育尚未完善 ,经济发

展水平落后 ,参与国际资本市场的起步较晚 ,法制

化程度不高 ,这对引进权责发生制无疑是极大的挑

战 ,但等到法制完善后再引入应计制同样也是不可

思议的。基于这样的背景条件 ,应逐步完善现行法

律、会计规范 ,从实质上找出美国、澳大利亚等发达

国家政府现行会计准则与我国现行会计规范的差

异 ,制订出符合中国国情的政府会计准则与规范显

然是可取途径和明智的举措。

国际会计准则在我国的实践首先体现在 1985

年发布的外商投资企业会计制度 ,进而影响到 1992

年 11月发布的《企业会计准则》以及随后的 13个

行业会计制度和《股份制试点企业会计制度》 (后来

修订为《股份有限公司会计制度》 ) ,迄今为止已经

发布的 16项具体会计准则从形式到内容都有着国

际会计准则的深刻烙印 , 2000年 12月 29日财政部

发布的《企业会计制度》 ,则在会计的基本概念、原

则、具体确认计量方法等方面汇集了我国会计改革

的众多成果 ,在实质上与国际会计准则并不存在重

大原则性差异 [5 ]。 因此有理由认为 ,我国在会计规

范的国际化方面的步伐在不断加大 ,为今后我国制

定政府会计准则打下了扎实的理论基础。

(二 )在引进应计制的过程中 ,建议有步骤地、

有选择地实施

新西兰和澳大利亚政府在预算和政府会计中

都采用了应计制 ,美国在政府会计实行应计制 ,但

在部分项目上保留了现金制 ,如所得税的收入即按

实际收到或与纳税人达成协议时才进行会计确认。

考虑到我国的法制不太完善 ,会计人员整体素质较

低 ,个人诚信的征询体系尚未建立 ,企业或个人拖

欠国家税款的现象较为普遍 ,政府预算特别是财政

收入若以应征缴的税款来确认收入 ,势必会造成部

分已安排的预算支出无法完成的情况。故政府预算

目前应以现金制或修正的现金制作为会计确认基

础为宜 ,待条件成熟时政府预算再逐步过渡到修正

的应计制、完全应计制。

对于政府会计 ,为充分全面地提示有关政府资

源信息 ,确保预算编制更为科学、全面 ,对一些主要

影响财政事项的内容可以考虑选用应计制 ,如尚未

支付养老金支出、社会保障基金等。 这些项目在现

金制下只反映政府当年的责任 ,而在应计制下反映

的是将来的养老金支出的增长 ,这就使得政府制定

社会保险政策时不得不谨慎地进行相关决策。同时

借鉴权责发生制 ,可以有针对地解决改革中遇到的

实际问题 ,即对当前一些不能真实反映财政结余的

事项先采用权责发生制。

(三 )强化政府的绩效预算管理

权责发生制会计和预算是加强政府的资产和

负债管理 ,控制财政风险 ,提高政府预算透明度的

有力工具。 在应计制运行较好的澳大利亚和新西

兰 ,它们都强调政府的“产出预算” ,以考核政府部

门的绩效 ,即所有部门都要求明确成果与产出 ,同

时应确定相关的成果、产出和委托经营项目的绩效

信息 ,这已成为国际上政府预算制度改革的一个趋

势。绩效指标通常反映以下内容:不同项目对实现

成果贡献程度的有效性 ;产出的价格、质量和数量 ;

相关委托经营项目的预期特性等。所有政府部门都

要求在年度预算报告等受托责任报告中列示有关

绩效信息。

从全国看 ,我国的财政收入已由 1993年的

4348. 95亿元增长到 2000年的 13395. 23亿元 ,年

均增长 11. 03% ;财政收入占 GDP的比重已由

1993年的 12. 6%提高到 2000年的 14. 98% [ 6]。但

是 ,我们应该看到 ,在财政收入大幅度增长的同时 ,

财政收支矛盾仍很突出。这集中反映在财政支出管

理方面过于粗放、财政资源配置不合理 ,为此应优

化政府财政支出结构 ,强化政府预算管理 ,细化政

府部门的产出绩效考核 ,这对有效利用我国目前的

有限财政资源具有深远的意义。

(四 )为有效反映政府受托责任 ,建议政府财务

报告将来应逐步进行鉴证

政府财务报告是否能反映会计信息的相关性

和可靠性 ,是否能客观公允地反映政府的业绩和受

托责任 ,由政府来发表意见显然 (下转第 69页 )　
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时 ,才被“拟制”的当作行政主体看待 ,以满足行政

职权扩张的需要。但“拟制”就是不是。因为 ,被授权

人或者被授权的组织是以自己的名义接受授权 ,以

主权方式执行特定行政任务的私人 ,包括个人或者

私法上的法人。被授权人——的身份—— 是并且始

终是私法主体 ,但—— 职能上—— 可以在一定范围

内进行主权活动 ,在此范围内属于间接国家行

政
[6 ]
。这种拟制无法准确说明高等学校的行政法律

地位 ,并影响到相对人的权利救济 ,应予替代。
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是有失公允的。 只有经过审计鉴证 ,才能保证其真

实性和可靠性 ,使政府财务报告取信于使用者 ,以

解除其受托责任。这不是一道可有可无的程序 ,在

西方国家 ,政府财务报告都必须由政府审计师鉴证

后 ,才能向使用者提供和公布 ,也就是说 ,审计报告

已成为政府财务报告不可缺少的组成部分。但我国

基本上还没有做到这一点 ,这也是我国政府会计与

财务报告需要改进的一个方面 [1 ]。美国政府 1990年

通过的《财务总监法案》 ( The CFO Act )提出了政府

改革的要求 ,各类机关必须设置首席财务官 ,根据

公认会计准则 ( GAAP)每年编制财务会计报表 ,且

报表必须经过审计。经过审计后 , 1996年 20家政府

机构只有 6家被出具了标准无保留意见 ( clean

opinion)的审计报告 ; 2001年 24家政府机构中 ,共

有 19家政府机构的财务报表获得了标准无保留意

见的审计报告 ,只有 5家政府机构未能获得标准无

保留意见
[4 ]
。可见 ,美国政府财务报告的规范也是循

序渐进的。

从另一方面看 ,我国正在建立社会主义公共财

政 ,目的在于提高公共财政资金使用效率和效果 ,

因此 ,对政府财务报告审计实际上是检查政府管理

公共财政的业绩 ,检查政府是否按照法律规定有效

地执行和控制公共财政收支预算 ,防止和杜绝政府

官员贪污腐化和玩忽职守的现象 ,保证政府履行受

托责任 ,并通过提高政绩来取得社会公众、立法机

构和上级政府的信任。
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